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种 因此 从治理工具的角度来把握政府规制 研究规制工具在国家管理
实践中的应用是非常必要的 本文将从治理工具的角度来研究中西方国家
规制工具的应用 全文分为以下三部分  
































In recent years, the research of governmental regulation is very popular in 
academia. But it is made mainly from the perspective of economics, especially 
on the natural monopoly regulation. But,in essence regulation is a governmental 
tool applied by the government to intervene the economy.So it is very necessary 
to grasp and study regulation from the perspective of governmental tools.The 
present thesis will research regulatory application from the perspective of 
governmental tools.This thesis consists three parts: 
Part  The Theory Foundation of Regulation. This part explains the 
basic concept and types of regulation and the theory foundation of applying 
regulation. It expounds something about governmental tools, especially the 
characteristic of regulation tool. 
Part The Practice and its Appraisal of Applying Regulation Tool 
abroad. This part describes and appraises the process of applying regulation 
tool abroad. Then, it draws some useful experience. 
 Part The Application of Regulation Tool in China.This part 
describes the practice of applying regulation tool in China .Then it analyzes the 
problem and its cause. Finally the author put up the policy suggestions helpful 
to apply the regulation tool more effectively. 
The innovation of the thesis lies in the fact that it applies the theory of 
policy tools to study regulation from the perspective of governmental tools.In 
addition ,this thesis analyze the regulation from the interaction relation among 
relevant interests subjects,which seldom appears in present research about 
regulation. In view of the difficulty of this subject and my limited academic 
ability, the author only make a preliminary research on the practice of regulation 
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引  言 
 
1 
引  言 
近年来 随着社会主义市场经济向广度 深度拓展 政府的经济管理
职能也在发生根本性质变化 然而 和日臻完善的政府宏观调控体系形成
鲜明对比的是 政府的政府规制体系建设才刚刚起步 政府的微观管理行
为还很不规范 严重滞后于甚至制约了市场经济的发展 因此 政府规制
相关理论与实践的研究成了近几年学术界的热点 然而学者们更多是从产
业组织理论的角度来研究政府规制 而且焦点几乎都集中在对自然垄断产
业规制的研究上 事实上 作为一种政府治理工具 规制在政府治理中发
挥着重要作用 是政府用于实现政府社会 经济目标的重要工具 其应用





现代意义上的政府规制起源于 19 世纪末的美国 是政府管理社会 经
济事务的一种工具 1887 年 为解决铁路运费的问题 美国国会成立了第
一个现代意义上的规制机构 州际商业委员会 许多学者认为这标志着
现代政府规制的产生 随着福利国家的出现和发展 政府规制扩展到社会
生活的各个领域 以至于形成所谓的 规制国家 从实际运行的角度看
政府规制是一种复杂的现象和制度安排 首先 它表现为在各种政治力量

































的配置效率 或者进行收入再分配 鼓励特殊产业的发展 然而 长期以
来 经济学通常把市场当作一个 黑箱 倾向于在市场背景之外来定义
规制 并 将注意力集中在规制的行政方面 而置受规制市场的均衡分
析于不顾 为了进一步深化规制的经济学研究 必须对规制定义有所扩
展 史普博的贡献在于 将政府规制置于市场背景下 与规制市场的均衡
分析相联系 他认为 在扩展规制定义时 还需要考虑以下三方面的因素
资源的市场配置 消费者和企业的决策及消费者和企业通过规制制度而发
                                                        
Mitinck,B.M.The Political Economy of Regulation,Columbia University Press,1980,p271. 
Mell,W.W.The Theory of Natural Monopoly, Cambridge University Press,1982,p66. 
[美]丹尼尔 F 史普博 规制与市场 上海三联书店 1999 年版 第 25 页  
















生的互动关系 据此 把政府规制重新定义为 由行政机构制定并执行
的直接干预市场配置机制或间接改变企业和消费者的供需决策的一般规则
或特殊行为 余晖博士对这一定义作了进一步分析 认为此定义的内涵
有三点 第一 规制是由特定的行政机构执行的 第二 规制政策有可能
替代或部分替代市场的资源配置机制 从而强制性地对市场供需关系产生






别 宏观调控和政府规制 都是政府干预经济的工具 目的都在于创造一
个有利于国民经济发展的客观环境 既能矫正市场缺陷 又有利于提高效
率 区别在于 规制不具有宏观调控的一般性 而是个量的差别管理 是
一般中的特殊 直接作用于市场主体的过程 在现代经济中 政府和企业
是共同起作用的 在政府和企业的关系上 既有政府的间接的宏观调控
也有政府的直接的对企业的规制 规制和宏观调控应是相辅相成的统一体  
2 政府规制的类型 
政府 广义的政府 包括立法机构和司法机构 规制按其内容大致上




                                                        
[美]丹尼尔 F 史普博 规制与市场 上海三联书店 1999 年版 第 39 页  
[美]丹尼尔 F 史普博 规制与市场 上海三联书店 1999 年版 第 45 页  
余晖 政府与市场 从宏观管理到微观规制 福建人民出版社 1997 年版 第 228-229 页  

















部门通过正常的司法程序进行 主要以反垄断法 商法 民法和公司法及
相关行业法律法规作为法律基础和实施依据 正是从这一意义上 日本学
者植草益也将这种规制形式称为 间接规制  




手段 行政 立法 暂行条例等 对企业的进入 推出 价格 服务质量
信息披露以及投资 财务 会计等方面的活动所进行的规制 经济性规
制主要针对自然垄断和信息不对称存在较为严重的网络产业 包括电力





内容包括 1 保证健康和卫生 如根据药物法 医疗法等产生的规制 2
保证安全 即由劳动安全环境卫生法 保护消费者法 公路交通法 建设
标准法 消防法等产生的规制 3 防止公害和环境保护 即由自然环境
保护法 公害对策基本法等产生的规制 植草益认为 社会性规制在禁止
特定的行为和进行营业活动限制的同时 也根据资格制度 审查检验制度
以及标准认证制度制定的对特定行为的禁止和营业活动的限制进行补充  
                                                        
























财政收入用以提公共物品 社会公共服务 社会间接资本等政策行为 第
二 公共引导政策 植草益认为 政府的这部分职能是以解决不完全竞争
和风险等一些市场失灵为目的 用货币 非货币 财政 金融和行政指导
引导经济主体活动的政策性行为 第三 公共规制政策 这是政府为了
解决不完全竞争 信息偏在 自然垄断 外部不经济和非价值物品等市场
失灵而依据法律权限制约经济主体活动的行为 其中只有 后一类的市场
失灵才属于政府应用规制进行干预的范畴  




的时候才 有效率 这样 如果有一个企业已经进入 别的企业就不可能




















制 控制厂商数量 这种干预客观上抬高了市场进入的门槛 史普博把政
府规制看成是 一种能弱化沉淀成本造成的风险的隐性契约 其二 为
消除因进入壁垒而产生的竞争不足所带来的垄断租金 保护消费者利益
对该行业产品实行价格规制 服务质量规制 除了自然垄断行业 其它竞
争性领域同样存在着卖方权力的垄断 这是因为 市场竞争必然会导致积
聚和集中 从而形成垄断 卖方垄断若任其发展 则不可避免地将侵害消
费者利益 因此 抑制过度垄断 促进市场竞争就成为政府规制的重要内
容 反垄断法 反托拉斯法就是政府为了满足以上需求而制定的  





害时 也就是产生了负的外部效应 基于社会和公共的利益 社会应该鼓
励能带来正的外部效应的活动 限制可能带来负的外部效应的活动 但市
场机制却无法解决这个问题 这是因为 在价格体系调节下 正的外部效
应不会计入生产者的收益之中 负的外部效益也不会自动计入生产者的成
本之中由他来承担 因此 市场机制的自发调节不利于增加外部正效应的
活动 减少外部负效应的活动 资源配置就无法达到社会所要求的 佳水
平 对外部性进行政府规制 通过行政方式迫使外部效应内部化 以 终
达到限制具有负的外部效应的行为 鼓励具有正的外部性行为 从而增加
社会总收益的目的  
第三 不充分信息的存在 19 世纪 60 年代 斯蒂格勒在其创新性论文
信息经济学 中提出了消费者信息不完全理论 从信息不对称出发 阐
                                                        
[美]丹尼尔 F 史普博 规制与市场 上海三联书店 1999 年版 第 35 页  

















述了经济规制的必要性 该理论认为 消费者缺乏信息导致市场失灵 在
消费者缺乏信息的结构性竞争市场上 如果厂商数量比较少或者生产过程
复杂 消费者难以了解生产过程 那么消费者对产品的质量和价格等方面
的信息明显少于厂商 不对称 因此 厂商可以利用信息优势 维持垄断
高价 经济是无效率的 政府针对该类产业进行价格规制可以防止垄断
提高经济效率 对生产过程比较复杂的产品 政府可以通过提供更多产品
信息的办法满足消费者对信息需求 从而达到抑制垄断价格的目的  
2 规制工具应用的政治学理论依据 








维 H 罗森布洛姆/罗伯特 S 克拉夫丘克在 公共行政 管理 政治和
法律的途径 一书中沿用詹姆斯 Q 威尔逊曾经列举的几种政治形态构建
了四个政治模型来说明规制的缘由 这些政治模式与规制的建立及其地位
有着密切联系  
1 多数主义政治 majoritarian politics 当政府政策或活动的
成本与收益得到广泛的分配时 就产生了多数主义政治 多数主义政治认
为社会中大多数人或者所有人都期望获得收益 同时也都期望承担成本
                                                        
[美]戴维 H 罗森布洛姆/罗伯特 S 克拉夫丘克著 张成福等校译 公共行政 管理 政治和
法律的途径 中国人民大学出版社 2002 年版 第 429 页  
[美]戴维 H 罗森布洛姆/罗伯特 S 克拉夫丘克著 张成福等校译 公共行政 管理 政治和
















威尔逊认为 谢尔曼反托拉斯法 和 联邦贸易委员会法 的通过印证了
这种观点 这两部法律的颁布都不是针对某一具体企业的 而是致力于消
除不公平 有害的或不当的经济行为 而不论哪个企业有这样的行为 企
业对这种规制既不支持 也不强烈反对  




们会造成太大影响 在规制领域 1916 年的 海运法 便是这种政治观点
的 好例证 该法自 1961 年以来 一直由联邦海事委员会负责监督实施
货主与船运公司之间有利益冲突 尽管从广义上讲 海运会涉及到公共利
益 但是一般民众的利益不会因此而受到直接的影响 美国国家劳工关系
委员会于 1935 年制定的 国家劳动关系法案 也是一个例子 此法案的目
的是限制工会反对工业集团的利益  
3 顾客政治 client politics 当某种政策的收益集中在某一部
分人身上 而成本则被广泛地分摊时 顾客政治就开始盛行了 此时 一
些较小的或易于组织的集团得到了收益 而成本则由大部分民众分摊 因
为每个人分担的成本很小 所以大多数人没有强烈反对的动机 威尔逊发
现 民航委员会 CAB 与许多州级的公共设施委员会大多属于这一类型
然而 他发现 在有些时候 当公共利益团体介入此类问题时 可能形成
反对者 威尔逊也注意到 尽管规制的成本是分摊的 但是 在制定此类
政策时 许多企业或其他利益集团也会参与政策的讨论 顾客政治 模型
显示 尽管人们一般认为私营企业对政府规制持完全反对的态度 但也有
充分的证据表明 许多企业也希望政府进行规制 诺贝尔经济学奖获得者
乔治 斯蒂格勒对此问题曾提出过一个有影响的理论 在他看来 企业要
                                                        
[美]戴维 H 罗森布洛姆/罗伯特 S 克拉夫丘克著 张成福等校译 公共行政 管理 政治和

















利用政府的权力限制竞争对手 这就是著名的 规制俘虏 理论  
4 企业家政治 entrepreneurial politics 当政府制定的某项
政策会使大多数人受益 而使少数人的利益受到损害时 企业政治就随之
产生 威尔逊认为 反污染 与 汽车安全 法案即是一例 此种政治模
式的特殊性在于 利益受损害的少数人无力阻止政府规制政策 威尔逊认
为之所以出现这种情况 主要原因在于那些他称之为企业家的人的工作
如拉尔夫 纳德 Ralph Nader 他对 1966 年的 汽车安全法 的通过起
了很大的作用 这种类型的政治企业家在代表那些并不直接介入政策制定
过程的团体的利益方面 发挥了积极的作用  











治理工具 又可称之为政策工具 Policy Instrument 或政府工具
Governmental Tools 它是指政府将其实质目标转化为具体行动的路途
The Ways 和机制 The Mechanism 政策工具乃是政府治理的核心
                                                        
[美]戴维 H 罗森布洛姆/罗伯特 S 克拉夫丘克著 张成福等校译 公共行政 管理 政治和

















中我们可以看出 尽管他们对政府规制的认识存在着差异 但是 他们有
着共同的界定 即都认为政府规制是政府或国家对经济活动进行干预的一






陈振明教授在 政策科学 第二版 中将政府治理工具划分为三大类 即
市场化工具 工商管理技术以及社会化工具三大类 而规制是市场化工具
的一种形式 工商管理技术由战略管理技术 绩效管理技术 顾客导向技
术 目标管理技术 全面质量管理技术 标杆管理技术以及企业流程再造
技术等组成 可见 工商局管理技术是政府将企业的管理技术应用到政府




因素的影响 社会化工具是指诸如社区治理 志愿者服务 公私伙伴关系
公众参与等政府功能社会化的治理方式 社会化工具能调动公民参与国家
事务的积极性 增强政府运行的透明度 还能减轻政府负担 提高政府效
率 但是 其应用范围有限 大量社会经济问题不能应用这种工具来解决
因此社会化工具只能作为一种辅助性工具来使用  
规制性工具是政府利用公共权力和权威 依据法律和法规 来规范社
                                                        
张成福 党秀云 公共管理学 中国人民大学出版社 2001 年版 第 62 页  
毛寿龙 西方政府的治道变革 中国人民大学出版社 1998 年版 第 113-114 页  
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